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Wstęp
Niniejsza praca poświęcona jest problematyce znaczenia przejrzystości
wpolitycefiskalnej�Większośćdemokratycznychpaństwdążydofunkcjonowa-
nia instytucjipublicznychwsposóbprzejrzysty,choćsamaprzejrzystośćmoże
byćróżnierozumiana,definiowanaczyinterpretowana�Rezultatemjestwypra-
cowywanie różnorakich rozwiązań w obszarze prowadzonej polityki fiskalnej�
Znalezieniewspólnych cech, standardów czy sposobu oddziaływania przejrzy-
stościwydajesiępotrzebne,abysystematyzowaćbadanąproblematykęizdobyte
wtymobszarzedoświadczenia�
Realizując powyższe założenie, w pracy starano się określić najważniej-
sze cechy przejrzystości w polityce fiskalnej, zaznaczyć podstawowe obszary
i sposoby jej oddziaływaniaorazwyróżnić stosowanew jej ramachnarzędzia�
Dodatkowo,abyuniknąćformułowaniawyłączniesądównormatywnych,zapre-
zentowanomodeleprobabilistyczneanalizująceznaczenieprzejrzystościwpoli-
tycefiskalnej�Dlapotwierdzeniaznaczeniawyróżnionychzależnościprzedsta-
wionoprzykładypaństwstosującychprzejrzystąpolitykęfiskalnąwpraktyce�
Takiepodejściewynikałorównieżzpróbysyntezydorobkuliteraturydoty-
czącejbadanejproblematyki�Zazwyczajanalizazagadnieniaprzejrzystościsku-
piasięnajegomodelowaniualbonaprzedstawianiuempirycznychdoświadczeń
różnychpaństw�Z tegowzględuwydaje siębyćpotrzebneusystematyzowanie
orazpołączeniewjednejpublikacjipojawiającychsięwróżnychopracowaniach
podejść�
OdniesienieprzeprowadzonychrozważańdosytuacjiwPolscestanowifinal-
nycelopracowania�Sprowadzasięondoanalizyiokreśleniastopniaprzejrzysto-
ścipolskiejpolitykifiskalnej�
Potrzeba przejrzystości w polityce fiskalnej jest szczególnie akcentowa-
naipropagowanaprzezmiędzynarodoweorganizacje,takiejakMFWiOECD�
Zastosowaniesiędoopracowanychprzezniestandardówmapomagaćwzwięk-
szaniuefektywnościfunkcjonowaniasektorapublicznegoorazskłaniaćdoutrzy-
mywania zdrowychfinansówpublicznych państwa� Podejmowanie programów
stworzonychprzezMFWjestdobrowolne,copowoduje,żesamemuuczestnikowi
mazależećnaosiągnięciuodpowiednichstandardów�Dlaocenystosowaniaopra-
cowanychstandardów,MFWprzygotowujeraportyopisującepoziomzaawanso-
waniabadanegopaństwawdanychobszarach,tzw�ROSCs(ang�Reports on the 
8Observance of Standards and Codes)�Raportyobejmują12obszarów,wliczając
wtoprzejrzystośćpolitykifiskalnej�Polskajestuczestnikiemprogramuipodlega
takiemubadaniuod2001roku�
Problemprzejrzystościposiadajednakwielewymiarówiwydajesię,żenie
powinienbyćanalizowanywyłączniewkontekścieopracowanych standardów�
Istniejąmodelematematyczneopartenamodeluagencji,gdzienagruncie teo-
retycznym uzasadnia się potrzebę wprowadzania przejrzystości w polityce fi-
skalnej�Wśróddostępnejliteraturynajczęściejwymieniasięprace:A�Gavazzy
iA�Lizzeriego,J�E�AltaiD�D�Lassena,M�ShiiJ�SvenssonaorazT�Perssona
iG�Tabelliniego (Gavazza,Lizzeri,2005,2006;Alt,Lassen,2003,2006;Shi,
Svennson,2006;Persson,Tabellini, 2000)�Napodstawie teoretycznychmode-
liorazstandardóworganizacjimiędzynarodowychbudujesięempirycznetesty,
oparte na odpowiednio zbudowanych indeksach przejrzystości�W tymwzglę-
dzienajbardziejznanesąopracowaniaM�ShiiJ�SvenssonaorazJ�EAltaiD�D�
Lassena�Stosowanemetodybadawczezarównoumożliwiająporównaniamiędzy-
narodowe,jakipozwalająnaocenęprzejrzystościpolitykifiskalnejdanegokra-
ju�WPolscetakiebadaniazostałyprzeprowadzoneprzezM�Mackiewiczaoraz
M�Jarmużka,E�KatalinPolgar,R�MatouskaiJ�Hölschera(Mackiewicz,2006;
Jarmużek,KatalinPolgar,Matousek, Hölscher,2006)�Wpierwszymprzypad-
kubyłoonoprzeprowadzoneprzyokazjianalizyproblematykiregułfiskalnych,
awdrugimPolskabyłabadanajakojedenzkrajówregionuEuropyŚrodkowo-
-Wschodniej�Gruntownepoznanieidoskonaleniedotychczasopracowanychme-
todbadawczychstanowizatemnadaldużewyzwanie�Stosunkowokrótkiokres
badańnadomawianąproblematyką(trwającyoddwóchdotrzechdekad)wydaje
sięsprzyjaćprowadzeniudalszychanaliz�
Nazasadnośćanalizyproblematykiprzejrzystościwpolitycefiskalnejwska-
zujątakżedoświadczeniatakichkrajów,jak:WielkaBrytania,NowaZelandiaczy
Australia�Są topaństwa,którepowszechnieuważasięzawzorcewewprowa-
dzaniustandardówprzejrzystości�Wskazanewydajesięzatemzbadaniewdrożo-
nychprzeznierozwiązańsystemowychorazzastosowanychnarzędzi�Pozatym
studiumprzypadkówpowinnobyćdobrymuzupełnieniemanalizyteoretycznej�
Znaczenieczynnikaprzejrzystościoraz towarzyszącej jej jawnościnie jest
jednak przypisanewyłącznie reformowaniu systemów gospodarek rynkowych�
Niezależnieodustroju istniejepotrzebaspołecznejkontrolipoczynańdecyden-
tów politycznych� Interesującą opinię wyraził w tym względzieW� Jaruzelski
wwywiadzie udzielonym J�Żakowskiemu�Odpowiadając na pytania dotyczą-
ce czynników i osób wpływających na przemiany w państwach byłego bloku
socjalistycznego,przyokazji rozmowyzGorbaczowem, stwierdził: „Po latach
go [Gorbaczowa–przyp�aut�]zapytałem, jakoceniawagę tych trzechswoich
haseł: ‘uskorienje-pierestrojka-głasnost’ (przyspieszenie-przebudowa-jawność)�
Powiedział,żenajważniejszaokazałasię‘głasnost’�Boonanadwyrężyłapozycję
aparatu, który po raz pierwszy zobaczył, żemożna go publicznie krytykować�
9Dlategoteżniczemuaparattaksięniesprzeciwiałjakwłaśniegłasnosti�Boona
obdzieraławładzęzmituwszechmocyinieomylności”1�Mimowprowadzonych
wPolsceprzemian,wydajesię,żenadalistniejepotrzebaakcentowaniaprzejrzy-
stościwsektorzepublicznym�Politykafiskalnajakojednozpodstawowychna-
rzędzioddziaływanianagospodarkę,abybyłaefektywna,musispełniaćwysokie
standardy�
W polityce fiskalnej de facto wychodzimy z rynku, co będzie ograniczać
występowaniezjawiskocharakterzeobiektywnym�Odwrotnieniżwprzypadku
występowaniadóbrpublicznychjakowyjątkuwsystemierynkowym,wsektorze
publicznymwyjątkiembędzieobserwowaniedziałańocharakterze rynkowym�
ArgumentujetoM�Blaug,piszącodobrachpublicznych:„Ztegorodzajurozu-
mowaniawynika jasno, że żaden test rynkowyniemoże określić »właściwej«
ilościdóbrpublicznych�JakdobrzewiedziałWicksell,jedyniedecyzjapolityczna
zapośrednictwemmechanizmugłosowaniamożewyznaczyćpotrzebnąwielkość
produkcjidóbrpublicznych”(Blaug,2000,s�615)�Wtakimprzypadkuistnienie
wysokiejjakościinformacjidotyczącejprowadzonychdziałańwobrębiesektora
publicznegopowinnosprzyjaćwypracowywaniuefektywnychrozwiązańpoprzez
mechanizmgłosowania�Prawdopodobieństwotegozwiększasięwrazzewzro-
stemprzejrzystościpolitykifiskalnej�
Wkontekściepowyższychargumentównależystwierdzić,żePolskapotrze-
buje przejrzystej polityki fiskalnej, aby zbliżać się do grupy demokratycznych
państw prawa, z efektywnie funkcjonującym sektorem publicznym�Zewzglę-
du nawielkość udziału państwawgospodarce, oznacza to również dynamicz-
nie rozwijającą się gospodarkę�Przeprowadzonepo1989 roku reformy zasad-
niczozmieniłyfunkcjonowaniezarównogospodarki, jakisektorapublicznego�
Mijającedwiedekadyodrozpoczęciazmianwydająsiędobrymmomentemna
określenie jakości prowadzonej polityki fiskalnej� Odpowiedź na pytanie, czy
obecnieprowadzonapolitykafiskalnajestprzejrzysta,będziekluczoweipozwoli
naukierunkowaniedalszychdziałańwobrębiesektora�
Celempracyjestocenaznaczeniaprzejrzystościwpolitycefiskalnej�Napod-
stawieprzeprowadzonejanalizyzostanieomówionaobecnieprowadzonapolity-
kafiskalnawPolsceorazocenionystopieńjejprzejrzystości�Precyzyjnescharak-
teryzowanieprzejrzystejpolitykifiskalnejorazidentyfikacjaobszarówinarzędzi
jejoddziaływaniabędąstanowićpodstawęrealizacjitegocelu�
W efekcie zostaną wskazane obszary, w których potrzebna jest poprawa
przejrzystości działania sektora publicznegowPolsce�Wzrost społecznej kon-
troliw tychobszarachorazwprowadzenienarzędziprzejrzystejpolitykifiskal-
nej powinny przyczynić się do wzrostu efektywności funkcjonowania sektora
finansówpublicznych,np�doograniczaniazbędnychinadmiernychwydatków,
1 J�Żakowski,Mnie się ta Polska podoba–wywiadzgen�WojciechemJaruzelskim,„Polityka”
nr7,14lutego2009�
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precyzyjnegoszacunkukosztów,rynkowejwycenyposiadanychzasobów�Wilo-
ściowymaspekciezmniejszeniubędąulegaćwydatkipaństwa,deficytbudżetowy
idługpubliczny�
Abyzrealizowaćpowyższycel,weryfikacjipoddanezostanąnastępującehi-
potezy:
• prowadzonawPolscepolitykafiskalna(mierzonazapomocąindeksuprzej-
rzystości)jestwświetleprzykładówistandardówmiędzynarodowychmało
przejrzysta;
• poziomprzejrzystościjestistotnymczynnikiemokreślającymjakośćpolityki
fiskalnejwPolsce;
• zwiększeniestopniaprzejrzystościprowadzonejpolitykiwpływanapoprawę
efektywnościfunkcjonowaniasektorapublicznego;
• większaprzejrzystośćpolitykifiskalnej,poprzezusuwanieasymetrii infor-
macyjnejmiędzyrządzącymiawyborcami,wpływanapoprawękontrolispo-
łecznejwsektorzepublicznym�
Praca rozpoczyna się od charakterystyki przejrzystej polityki fiskalnej, co
doprowadzidoprzyjęcia jejdefinicji�Stosowanew literaturzedefinicjeukazu-
jąwielowymiarowośćbadanejproblematyki�Potwierdzatorównieżstworzenie
kodeksówprzezOECDiMFW,któremajągwarantowaćujęcienajważniejszych
obszarówprzejrzystości�Wprzyjętejwpracydefinicjistaranosiępogodzićsze-
rokiepodejściezprecyzyjnymokreśleniempojęciaprzejrzystości�Uzupełnienie
przeprowadzonejcharakterystykistanowiopiszakresuoddziaływaniaidetermi-
nantprzejrzystości�Maonnaceluwskazaniepodstawowychobszarówpolityki
fiskalnej,którepodlegająoddziaływaniutegoczynnika�Tęczęśćkończyanaliza
czynnikówwpływającychnazwiększanieprzejrzystościpolitykifiskalnej�
Rozdziałdrugiopisujemodele,napodstawiektórychmożliwajestweryfika-
cjaznaczeniaprzejrzystościpolitykifiskalnej�Modelowyświatpodzielonyzostał
na rządzących iobywateli,gdziekażdymaksymalizuje swoją funkcjęużytecz-
ności� Jedni i drudzy napotykają stosowne ograniczenia, zawężającemożliwo-
ściichdziałania�Międzypodmiotamiwystępujezależnośćagentimocodawca�
Weryfikacjarządzącychodbywasiępoprzezwybory�Wygrywajeten,ktodostar-
czywiększąliczbędóbrpublicznychprzynoszącychużytecznośćichkonsumen-
tom�Przejrzystośćpolitykifiskalnej,poprzezzwiększanieefektywnościdziałań
wobrębiesektora(większekompetencjerządzących),wpływanailośćdostarcza-
nychdóbrpublicznych�Pomimolicznychzałożeńwprezentowanychmodelach,
któreupraszczają rzeczywistość,niemaobecniebardziej obiektywnychmetod
weryfikacjiznaczeniaprzejrzystościpolitykifiskalnej�
Kolejnaczęśćpracydotyczynarzędzistosowanychprzyprowadzeniuprzej-
rzystejpolitykifiskalnej�Wedlewiedzyautoraniepodjętojeszczepróbyprzypi-
saniastosownychnarzędzidopolitykifiskalnejcharakteryzującejsięprzejrzysto-
ścią�Istniejąceopracowaniadotyczącebadanejproblematykiwskazująnapewne
instrumenty,jednaknieidentyfikująichściślewjejramach�Usystematyzowanie
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tejwiedzywydaje siępotrzebne,zwłaszczawświetlewymagań, jakienarzuca
prowadzonaw sposób jawny polityka�Każde zwybranych narzędzimusi być
zgodnezcharakterystykąprzejrzystościomówionąwrozdzialepierwszym�
RozdziałczwartystanowiopissystemówfiskalnychNowejZelandii,Wielkiej
BrytaniiiAustralii�Wybórtychpaństwniejestprzypadkowy,gdyżprowadzone
przezniepolitykifiskalnestawianesąjakowzorceprzejrzystości�Przedstawione
systemystanowią,z jednej strony,empiryczneprzykładyprowadzonychwcze-
śniejteoretycznychrozważań,azdrugiej,punktodniesieniadlaprzeprowadzanej
wkolejnejczęściewaluacjiprzejrzystościpolitykifiskalnejwPolsce�
Ostatnirozdziałpracypoświęconyjestocenieprzejrzystościpolitykifiskal-
nej w Polsce� Na podstawie przeprowadzonej wcześniej analizy oraz w opar-
ciuoliteraturędotyczącąproblematykiprzejrzystościzostałzbudowanyindeks
przejrzystościpolitykifiskalnejwPolsce�Doocenyuwzględnionychwindeksie
elementówposłużonosięrównieżraportamiROCSsopracowanymiprzezMFW�
Wpewnychobszarachsąonejednakkonfrontowanezwynikamiwłasnychba-
dań,któreniezawszepokrywająsięzocenamiwystawionymiprzez instytucje
zewnętrze�
Łódź,wrzesień2009
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